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摘要 
随着社会经济的迅速发展，人们对食品的消费热情不断上涨，但近年来食品
安全事件频频发生，严重影响了人民的幸福感和安全感，损害了政府的公信力。
严峻的食品安全形势反映了政府监管的失灵，为此政府投入了大量的资源又进行
了频繁的改革。2013 年 3月，国务院提出整合加强食品药品管理机构，稳步推进
大部门制改革。随后，各市县地区陆续迈出食品安全监管大部制改革步伐。 
本文结合“大部制”改革背景，从县级食品安全监管体制视角，通过研究具
县域代表性的晋江市的食品安全监管体制改革历程及现状，指出晋江市在“大部
制”监管体制改革之后，祛除原本各管一块、各自为政的体制弊端，形成“源头+
全流程”的两手抓构架。但由于监管法律调整落后于体制改革步伐、上下级改革
基调不一、基层机构调整过于频繁、综合执法职能整合过度等原因，出现了食品
安全监管力量流失、监管职责与监管队伍比例失衡、食品安全监管重要性被稀释
等问题。为此，本文分别从国家、省、市、县四级层面提出完善食品安全监管法
律体系、搭建独立食品安全监管机构、调整基层监管人员配置标准、推进监管体
系有机整合、实现监管重心下沉等优化县级食品安全监管体制的对策。 
本文的创新在于：第一，选择了作为当前地方大部制改革中最主要模式的县
级市场监管体系改革作为研究对象；第二，从基层一线执法人员的角度，结合实
际工作经历，直观阐述机构变迁、职能转换对基层食品安全监管工作的影响，并
提出对策分析。 
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Abstract 
With the rapid development of economy, people’s enthusiasm for food is rising, 
but food safety incidents occurred frequently in recent years, which affected seriously 
the people’s happiness and security, and undermined the credibility of the government. 
The serious situation for food safety reflects the failure of government regulation, and 
the government has invested a lot of resources and has made several reforms. In March 
2013, the State Council proposed to strengthen the food and drug administration, and 
steadily pushed forward the reform of Super Ministry System. Subsequently, the city, 
county and district have gradually taken the pace of the reform of food safety 
supervision system. 
In this paper, from the perspective of food safety supervision system at the county 
level, combining the background of the Super Ministry System reform and studying 
Jinjiang’s previous evolution and present situation of reform in food safety supervision 
system, we point out that Jinjiang, as a representative of county, has weeded out the 
original system of fragmented administration and formed the frame of attaching equal 
importance to both source and the whole process after the reform of the Super Ministry 
System. However, due to the poor adjustment of supervision law, the different tone of 
reform between superior and subordinate, over adjustments of grassroots organization 
and integration of comprehensive law enforcement function, some problems came out, 
which include the loss of supervision strength, the unbalance between the duties and 
groups of supervision and dilute importance of food safety supervision.  
Therefore, respectively from four aspects of national, provincial, municipal and 
county level, we puts forward suggestions of consummating the legal system of food 
safety supervision, establishing the independent food safety regulators, adjusting the 
configuration standards of grassroots-regulators, promoting the organic integration of 
regulatory system and implementing the sinking of the center of regulatory to optimize 
the food safety supervision system at the county level. 
The innovations of this paper are illustrated as follows. Firstly, we choose the 
county market supervision system as the main subject of study; secondly, from the 
perspective of frontline law enforcement personnel, combined the practical work 
experience, we intuitively expound the impact of institutional change and functional 
transformation on grass-roots food safety supervision, and propose the corresponding  
strategies. 
 
 
Keywords: super ministry system reform; food safety regulation; system reform on 
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一、绪论 
(一)研究背景 
1.我国食品安全背景 
随着市场经济的不断发展，人们的生活水平大幅度提高，对食品安全的要求
也在日益提高。然而，2005 年的苏丹红事件、2008 年的三鹿奶粉事件、2011 年
的双汇瘦肉精事件、2012 年的白酒塑化剂事件、2014 年的福喜事件，频发的食品
安全事件把全社会包括媒体对食品安全的关注程度推向历史最高。食品安全事件
的频发暴露出监管的缺位。为此，国家监管层面也开始反思长达十年的食品安全
分段监管体制存在的漏洞，如各部门划定自己的监管“势力范围”等现象①。同时，
人为的切断食品生产、流通以及餐饮等环节导致了重复监管、多头监管与空白监
管②。具体职能部门及地方政府出于维护自身利益、缺乏协作考核体系等原因，监
管协同机制始终无法顺畅③。此时，整合“九龙治水”的食品安全监管体制成为当
务之急。 
2.食品安全监管体制的“大部制”改革 
2013 年 3 月 14 日，国务院在机构改革和职能转变方案中提出“稳步推进大
部门制改革，整合加强食品药品管理机构，组建国家食品药品监管总局”。随后，
地方陆续开展基层工商、食药监“二合一”模式及基层工商、质监、食药监“三
合一”模式等多种食品安全监管体制“大部制”改革。2014 年 1 月 27 日，温州
市组建温州市市场监管局，实行市级层面工商、食药监“二合一”、县级工商、食
药监、质监“三合一”模式；2014 年 10 月 14 日，上海市静安区整合原工商、质
监、食药监和物价部门价格监督职能，成立“静安区市场监督管理局”；2015 年 7
月 14 日，厦门市整合原工商、食药监和质监、卫计委的监管职能，成立“厦门市
市场监督管理局”。“大部制”改革过程中，地方政府都试图借助此次机构改革，
                                                        
①肖平辉、阎志刚. 中国食品安全行政管理体系初探[J].公共行政，2007,（8）：48-56. 
②颜海娜. 我国食品安全监管体制改革——基于整体政府理论的分析[J].学术研究，2010,（5）：43-52. 
③肖兴志、宋晶. 政府监管理论与政策[M]. 大连：东北财经大学出版社，2006. 
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尽力改变由“碎片化”机构设置而带来的食品安全监管失灵现象①。但是，在改革
初期，体制运行过程中存在人事融合不足、部门整合后职能体量扩张与核心职能
不明朗之间的矛盾、市场监管新要求与人员能力素质不适应等矛盾②。同时，由于
国家、省、市、县四级的上下体制改革进展不统一，出现了上级主管部门及本级
地方政府多头部署与考核，上下内设机构设置“一对多”、“多对一”等现象。 
3.晋江作为县级体制改革研究案例的代表性 
县一级作为食品安全监管体制层级中最重要的执行力量，始终承担着对中央
政府、上级地方政府所制定政策的贯彻执行和对本地域内的具体监管的双重管理
任务，是上传下达、密切联系群众、直接面对监管对象的“主力军”。研究县一级
的体制改革，并使之与实际监管形势的发展相适应，对保障整体食品安全监管体
制有效改革具有重要意义。 
晋江市作为全国县域经济前十名、全国食品工业强县、全国县域食品经济发
展示范县，社会经济发展迅速、食品行业异常繁荣，食品饮料产业集群突破百亿。
作为一个县域经济发达城市，晋江的食品安全问题受到特殊社会和产业环境的挑
战，即由于全市食品产业发展旺盛、中小企业发展密集、外来流动人口数量大、
人口城镇化水平低等因素影响，晋江市食品供应链具有比其他城市更为突出的监
管难点，食品安全监管难度更大、冲突矛盾更明显，监管形势在全国范围内具有
较强县域代表性。晋江市食品安全监管体制经历了行业主管模式、卫生部门主导
模式、多部门分段监管模式和“大部制”监管模式的四次改革，基本与我国食品
安全监管体制沿革历程相同，虽然在时间上有所延缓。在最近一次的食品安全监
管体制“大部制”改革中，晋江市也走在全国县级市改革的前沿。在 2014-2015
年短短的两年时间内，晋江市跨步走经历了“整合食品相关职能，组建新食品药
品监督管理局”和“合并工商、质监、食药监部门，成立市场监督管理局”的两
次改革，恰好是全国大部分城市在“大部制”食品安全监管体制改革中经历的两
种主要模式。作为全国食品强县的晋江市在切实推进县级监管体制“大部制”改
革的过程中，遇到机构变迁、改革反复、人员调整、职能转换等一系列难题，如
何深化晋江市食品安全监管体制的有机整合、发挥监管协同效力对进一步优化全
                                                        
①徐鸣. 整体性治理：地方政府市场监管体制改革探析[J].2015,(12):217-221 
②鲍卫翔.对当前市场监管体制运行的若干思考[J].中国市场监管研究，2016,（2）：66-67. 
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国县级食品安全监管体制改革具有借鉴意义。 
(二)研究目的和意义 
1.研究目的 
本文以梳理我国食品安全监管体制历次改革为基础，以晋江市食品安全监管
体制历史及食品安全监管现状为研究对象。通过借鉴国外监管体制优势，对比分
析晋江市“大部制”监管体制改革模式，探究当前县级“大部制”食品安全监管
体制的优势及存在的问题，并进一步提出优化对策。 
2.研究意义 
（1）现实意义 
当前，我国正处于社会主义市场经济体制改革的关键阶段。结合我国食品安
全现状及“大部制”改革背景，深入审视晋江市食品安全监管的微观具体情况，
探讨监管体制改革及其完善措施，对有效防控食品安全风险，促进我国食品安全
形势持续稳定好转具有重要现实意义。 
（2）理论意义 
通过文献研究发现，国内外学者从国家层面对食品安全监管体制改革的研究
较多，但针对县级的个案研究较少；对“分段管理”阶段及“大部制”改革初期
的食品安全监管体系研究较多，对 2014 年 6 月之后全国如火如荼实行的县级市场
监管体系改革的研究较少。本文从县级市晋江为例，采取微观实证案例分析方法，
重点研究晋江市食品安全监管体制最新改革现状，有助于为优化我国食品安全监
管“大部制”改革提供实证参考，填补在县级体制改革层面的学术研究空缺。 
（三）研究方法和研究思路 
1.研究方法 
（1）文献研究法 
本文通过阅读大量的文献，系统梳理我国食品安全监管体制历次改革及国外
食品安全监管体制现状，总结不同的时期、不同国家的食品安全监管体制优劣势，
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为本文的研究提供一定的理论基础。 
（2）比较分析法 
本文在研究的过程中，对我国食品安全监管体制历次沿革进行一次比较分析，
通过对改革取得的成效、存在的问题的对比，总结历次体制改革的特征、进步性、
不足等，最终提出自己的观点与对策。 
（3）案例分析法 
本文以经历两次“大部制”食品安全监管体制改革的晋江市为重点研究对象，
深入研究调查此个案在食品安全监管体制改革过程中经历的机构变迁、职能转换、
人员调整、内部机构分工，并结合本人工作实际，有针对性的提出改革对基层一
线执法所带来的影响、存在的问题及优化对策。 
2.研究框架 
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（四）研究的创新与不足 
1.研究的创新 
第一，通过文献研究发现，历代学者从国家层面对食品安全监管体制改革的
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研究较多，但针对县级的个案研究较少；对“分段管理”阶段及“大部制”改革
初期的食品安全监管体系研究较多，对 2014 年 6 月之后全国如火如荼实行的县级
市场监管体系改革的研究较少；本文以县级市晋江为例、阐述晋江市在 2015 年食
品安全监管体系改革后现状，提供了一个微观的实证案例分析，弥补了此项研究
的不足。 
第二，能够从基层一线执法人员的角度，结合实际工作经历及一手监管资料，
细致阐述在经历机构变迁、职能转换之后晋江市食品安全监管体制的运行现状，
深入分析改革对基层一线监督执法工作带来的影响，发现改革的不足之处，并提
出对策建议。 
2.研究的不足 
在促进食品安全形势稳步好转的过程中，有不少外部力量会对我国食品安全
水平产生影响。本文的重点在于研究推进食品安全监管体制改革对提升食品安全
水平的影响，由于笔者的理论水平和研究条件有限，对错综复杂的食品行业形势
了解不够深入，故而无法准确分析市场经济的外部客观条件对食品安全监管水平
的影响。 
（五）基本概念的界定 
1.食品安全监管 
食品安全不仅指食品在生产、销售、贮藏环节符合国家的强制性标准要求，
而且要求在正常食用过程不会对人体及其后代产生不良影响。食品安全监管的涵
义可以从普遍性和特殊性两个角度进行诠释①。食品安全监管的特殊性涵义是指作
为拥有食品安全监管职能的政府部门通过采取行政手段，保障食品在种（养）殖、
加工、生产、运输、销售环节的质量安全。政府职能部门的监管具有强制性、全
程性和综合性，即应依据相应的食品安全法律、法规采取强制性规范，监管范围
应涵盖食品供应链的全流程，监管活动应与公安、法院等其他职能部门及群众、
媒体等其他社会力量共同发挥协作效应。食品安全监管的普遍性涵义则是指作为
食品的生产者、经营者、运输者都有义务对食品安全承担相应的监管职责，食品
                                                        
①冯朝睿.《整体性治理视阈下的中国食品安全监管研究》[D].云南大学.2015. 
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的消费者、公众媒体、民间机构都有权利对食品的安全性进行监督。 
2.大部制改革 
大部制是指中央及各级地方政府在部门设置上，从宏观统筹层面，构建职责
相近、职能相似的规模较大、范围较广的大部门综合行政体制。大部制的概念最
初被我国政府层面所引用是源于2007年党的十七大报告中提出的“探索实行职能
有机统一的大部门体制”①。中央层面提出的“大部制”改革，是通过对职能相似、
交叉、重合的部门进行整合，优化行政资源配置，减少各部门协调困难，搭建“宽
职能”、“少部门”的机构框架，实现政府职能向服务型转变。随后，2008年及2013
年的国务院机构改革中再次重申“稳步推进大部制改革”精神，中央及地方省市
也陆续采取一系列措施推行大部制改革。 
                                                        
①胡锦涛. 在中国共产党第十七次全国代表大会上的报告[N]. 人民日报,2007-10-16（1）. 
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二、我国食品安全监管制度变迁历程 
食品安全作为重大的民生问题，一直以来是个历史性的话题，关系着人民群
众身体健康和生命安全。随着全世界的食品经济不断发展，我国食品安全监管一
直处于探索和变革之中，尤其是改革开放以来取得了较大的突破。但受经济发展
速度及技术水平的制约，我国食品安全的变迁进程总体滞后于发达国家。我国食
品安全监管体制大致可划分为四个监管模式时期：第一时期是新中国成立至改革
开放前的行业主管监管模式，第二时期是改革开放后至 2003 年的卫生部主导监管
模式，第三时期是 2003 年至 2012 年的多部门分段监管模式，第四时期是 2013
年之后的大部制改革监管模式。 
本节将从监管模式概况、制度改革主要特征和改革后存在问题等三个角度入
手，梳理我国食品安全监管体制演变历史、比较分析不同时期的食品安全监管模
式的异同，为准确把握我国食品安全监管体制改革提供方向。 
（一）1978 年前的行业主管监管模式 
新中国成立初期，我国综合经济发展水平较低、生产力落后、物质严重匮乏，
政府部门将更多精力集中在提高农业生产技术、增加粮食产量上，因此在建国后
的 30 多年中都处于为解决温饱问题而实施的“粮食安全”战略阶段。在食品卫生
问题方面，政府部门主要监管的重点仅停留在食品是否卫生而不致于引发疾病上。
这阶段，我国的食品安全监管体制处于一个探索时期。食品安全监管工作主要交
由卫生部门负责，初步构架了卫生防疫站体系，但食品相关的主要监管职责还是
以行业部门管控为主。对于食品安全监管工作的开展以及违反食品安全行为的处
置并未从法律层面予以明确，而是仅仅由行业部门通过内部会议进行自主安排。
在政企高度合一的体制下，既当裁判员，又当运动员，造成了具体的监管方式缺
乏法律法规、规章制度、专业化标准等手段的监督管理，而是更多运用政府内部
的管理方法，如：管控方式上较多地依靠行政任免、奖惩上依靠思想政治教育学
习、行政手段上发动爱国卫生运动、卫生知识科普、食品质量比拼竞赛等方式。 
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（二）1978-2003 年卫生部主导监管模式 
随着改革开放的到来，我国政府的工作重心发生转移，保障人民日常生产生
活的食品卫生安全问题被提上了政府部门的议事日程，食品卫生监督工作逐渐受
到重视，初步开始探索搭建独立的食品卫生管理体系。1979 年，随着《食品卫生
管理条例》的施行，进一步明确了对食品卫生管理的规范性要求。1983 年《食品
卫生法（试行）》出台，在监管体制上开始形成了以卫生部门为主，多部门共同管
理的形态体制。1995 年，《食品卫生法》颁布实施，赋予卫生部门 8 项食品卫生
监督职责及食品卫生执法职责。法律规范的日趋完善，为卫生部门对食品卫生进
行监管提供了依据，改变了行业主管模式时期既当“运动员”又当“裁判员”的
状况，由政府对食品安全进行监管的格局开始形成并逐步走向完善。但在卫生部
门主导时期，对食品的监管范畴相对狭隘，更多的局限于终端监管和事后监管。
即主要是侧重于餐饮、消费等终端环节的食品卫生监管，并未提出全程化的概念，
对市场上迅猛发展的农业、食品工业的监管仍处于起步阶段。且主要采取的是质
量抽检等事后监管手段，对事前的原料采购、事中的加工规范、卫生条件、运输
贮存条件等并未纳入卫生部门监管的范畴，造成生产、加工环节经营者存在侥幸
心理，给事后监管带来较大的行政成本。 
（三）2004-2012 年多部门分段监管模式 
在经济快速发展条件下不断加剧着市场信息的不对称性，市场监管力量的薄
弱和监管职责的不明确导致食品安全事件频繁发生。2004 年，国务院发布了进一
步加强食品安全工作的决定①，从行政条例上明确了“分段监管为主、品种监管为
辅”的监管模式。2009 年，《食品安全法》正式实施，从法律层面再一次明确了
多部门分段监管机制的合法地位。此时，食品供应链上的不同环节对应的监管主
体逐渐明确，祛除了卫生部门主导时期的混乱局面，实现将食品安全监管权责按
照专业优势划分给对应职能部门。食品安全的监管职责和监管能力逐步匹配，质
监部门在产品质量、工商部门在市场管理、食药监部门在保健食品、地方政府在
                                                        
①国务院文件.《关于进一步加强食品安全工作的决定》（国发〔2004〕23 号）[Z].2004-9-1. 
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